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S ynopsis. Celem artykulu jest ocena efektywnosci fiskalnej podatku rolnego w Polsce w
latach 2004-2013. Dlatego tez potozono nacisk nie tylko na wptywy z podatku, ale takze koszty
jego wymiaru i poboru. Osiagnigcie celu wymagato okreslenia pojecia efektywnosci fiskalnej
podatku rolnego oraz wskazania jej determinant. Zastosowano metodg statystyki opisowej,
przeprowadzono badania literaturowe, przeanalizowano ustawe¢ o podatku rolnym. Z badan
wynika, ze obowiazujacy w Polsce system opodatkowania rolnictwa jest przeciwienstwem
rozwigzan zastosowanych w wigkszosci krajow UE. Realizowany jest on bowiem jedynie przez
przestarzalg konstrukcje podatku majatkowego. Podatek rolny peni bardzo ograniczong funkcje
dochodowa, w zwiazku z tym jego efektywno$c¢ fiskalna jest niska. Konieczna jest gruntowna
zmiana systemu opodatkowania rolnictwa, obejmujaca nie tylko kwestie opodatkowania majatku
nieruchomego, ale takze pominigte w artykule zagadnienie wiaczenia dochodow rolnikow do
systemu powszechnego podatku dochodowego.

WSTEP

Przedmiotem artykutu sg elementy systemu opodatkowania rolnictwa w Polsce.
Catosciowa jego ocena wymaga uwzglednienia wydajnosci wszystkich podatkéw obcig-
zajacych rolnictwo, a takze sprawiedliwos$ci systemu (realizacja funkcji redystrybucyjnej)
oraz oceny zasadno$ci wykorzystania konstrukceji podatkowych do stymulowania zmian w
strukturze gospodarczej rolnictwa (funkcja stymulacyjna). W artykule rozpatrzono jedynie
wydajnos¢ podatku rolnego.

Celem artykulu jest okreslenie efektywnosci fiskalnej podatku rolnego, czyli reali-
zacji funkcji fiskalnej. Przeanalizowano konstrukcje prawna podatku, a takze wskazano
inne czynniki wplywajace na jego efektywnos¢ fiskalng w Polsce. Przyjeto, ze w ocenie
realizacji funkcji fiskalnej najwigksze znaczenie majg nastepujace elementy: poziom cen
zyta jako miernik wysokosci podatku, polityka podatkowa prowadzona przez gminy (skala
wykorzystania posiadanego wtadztwa podatkowego), a takze gotowos¢ podatnikéw do
ponoszenia ci¢zaru opodatkowania.

W artykule zastosowano kilka metod badawczych, przede wszystkim metody statystyki
opisowej (wskazniki struktury i dynamiki). Zrodtem danych statystycznych o podatku rol-
nym byty coroczne informacje publikowane przez Rad¢ Ministrow dotyczace wykonania
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budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Cz¢$¢ danych pozyskano z Ministerstwa
Finansow (stawki w podatku rolnym uchwalane przez rady gmin) oraz Gtéwnego Urzgdu
Statystycznego (podstawowe wskazniki makroekonomiczne). Okresem badawczym sg lata
2004-2013. Ze wzgledu na brak danych w przypadku niektorych charakterystyk podatku
uwzgledniono w badaniach krotszy okres. Przeprowadzono réwniez badania literaturowe
oraz analiz¢ opisowg i pordownawczga. Analizowanym aktem prawnym byta ustawa o po-
datku rolnym [Dz.U.2013.1381].

Przyjeto pewne zalozenia, przede wszystkim w zakresie pojecia efektywnos$ci po-
datku. W literaturze zwraca si¢ uwagge na efektywnos$¢ ekonomiczna i fiskalng podatkow
[Dziemianowicz, Przygodzka 2007, s. 194]. W artykule efektywno$¢ jest rozpatrywana
wylacznie w drugim ujeciu, czyli odnosi si¢ do petnienia przez podatki funkcji fiskalne;.
Efektywnos¢ fiskalna (podatkowa) wymaga respektowania nie tylko zasady wydajnosci,
ale réwniez tanio$ci podatku. Dlatego podstawg oceny efektywnosci fiskalnej danego po-
datku jest zestawienie jego strony dochodowe;j i kosztowej [Malecka-Ziembinska 2012].
Konkludujae, mozna stwierdzi¢, iz w wykorzystanym w artykule pojeciu efektywnos$ci
fiskalnej uwzgledniono nie tylko wysokos¢ dochodow z podatku rolnego umozliwiaja-
cych pokrycie wydatkéw publicznych na poziomie samorzadowym, lecz takze wymog
niskich koszéw jego poboru, ponoszonych zardéwno przez podatnikéw, jak i administracje
podatkowa. Z uwagi na trudnosci i ograniczenia w oszacowaniu wysoko$ci kosztow, np.
kosztow wymiaru i poboru podatkdw, kosztow ptacenia podatkéw oraz dodatkowych strat
w dobrobycie [Gradalski 2006, Kudta 2004, Tran-Nam i in. 2000] zasadna jest analiza
jakosciowa oparta na ocenie rozwigzan systemowych podatku rolnego.

ISTOTA PODATKU ROLNEGO — PRZEGLAD LITERATURY

Wspoltczesne systemy podatkowe na $wiecie, w tym takze systemy opodatkowania
rolnictwa, nie sg jednolite [Andersen i in. 2002]. W literaturze przedmiotu prezentowane
sg rozne poglady na temat podstawy opodatkowania w rolnictwie. Przyjmujac za kryterium
wlasnie podstawe opodatkowania, mozna wyrdzni¢ nastgpujace mozliwosci obcigzen
fiskalnych rolnictwa: podatki uzaleznione od wielko$ci gruntu; ustalone na podstawie
warto$ci gruntu; oparte na wysokosci czynszu dzierzawnego oraz na koncepcji dochodu
[Podstawka 2000]. Zatem mozliwe jest opodatkowanie ziemi rolniczej badz wynikow
dziatalnos$ci gospodarstwa rolnego. W gospodarkach rozwinigtych stosowany jest model,
w ktorym ma miejsce opodatkowanie zar6wno majatku, jak i dochodéw z produkcji rol-
niczej. Generalnie dochody rolnikow w krajach UE sg traktowane na réwni z pozostatymi
dochodami i podlegaja — w zalezno$ci od formy organizacyjno-prawnej — regulacjom
podatku od dochodoéw osobistych lub podatku korporacyjnego. O wysokosci obcigzen
podatkowych decyduja jednak nie tylko skale podatkowe, ale rowniez zasady ustalenia
podstawy opodatkowania. Mozna wyrdzni¢ systemy podatkowe, w ktérych stosuje si¢
specjalne reguty obliczania dochodu z rolnictwa oraz dochody z rolnictwa, ktore nie sg
wyodrgbniong kategorig [Dziemianowicz 2007, s. 196 i nast.].

Wigkszos¢ rolnikéw w Polsce nie ptaci podatku dochodowego, poniewaz z podatku
wylaczono dochody uzyskiwane z produkcji rolne;j. Jedynie dochody z dziatéw specjalnych
produkcji rolnej objeto podatkiem dochodowym od 0s6b fizycznych i prawnych. W polskim
systemie opodatkowania rolnictwa najwazniejsza rol¢ odgrywa podatek rolny, ktory ma
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wiele cech podatku majatkowego. Jest on $cisle zwigzany z potozeniem gruntu. Podstawe
opodatkowania w przypadku gospodarstwa rolnego stanowi liczba hektarow przeliczenio-
wych, a w pozostatych przypadkach (dla gruntdow niewchodzacych w sktad gospodarstwa
rolnego) powierzchnia wyrazona w hektarach fizycznych, wynikajaca z ewidencji gruntow
i budynkow. Liczbe hektarow przeliczeniowych w danym gospodarstwie rolnym ustala
si¢ na podstawie powierzchni, rodzajow i klas uzytkéw rolnych wynikajacych z ewidencji
gruntéw oraz zaliczenia do jednego z czterech okregdw podatkowych. Przyjeto, ze wymie-
nione czynniki okreslaja potencjalne mozliwosci produkcyjne gospodarstw prowadzonych
przez rolnikow, a tym samym wptywaja na poziom uzyskiwanych przez nich dochodow. W
podatku wykorzystywana jest wylacznie stawka kwotowa, co jest konsekwencja naturalne;
podstawy opodatkowania. Stawka podatku zalezy od ceny kwintala zyta. Rozwigzanie,
w ktérym o wysokosci podatku decyduje cena jednego produktu (od lat niewtasciwego
punktu odniesienia przy szacowaniu rzeczywistych dochodow z dziatalnosci rolniczej),
nalezy oceni¢ negatywnie.

Co ciekawe, w literaturze taka konstrukcja jest oceniana odmiennie, gdyz uniemoz-
liwia jednoznaczna klasyfikacje podatku rolnego jako podatku majatkowego lub podatku
przychodowego. Ryszard Mastalski uwaza, ze podstawa klasyfikacji podatku rolnego moze
by¢ relacja pomiedzy przychodem normatywnym a rzeczywistym. Dlatego jezeli wartos¢
szacunkowa odbiega znacznie od wartosci faktycznych przychodow, podatek rolny traci
cechy podatku przychodowego i staje si¢ podatkiem majatkowym [Mastalski 1996, s. 236].
Z kolei Marian Podstawka, przyjmujac zatozenie, ze podstawa opodatkowania jest warto§¢
uzytkowa ziemi, ktorg ustala si¢ na podstawie substytutu, czyli hektara przeliczeniowego
(z uwzglednieniem jako$ci ziemi oraz ekonomicznego potozenia), kwalifikuje podatek do
grupy podatkéw majatkowych [Podstawka 2005, s. 347]. Wydaje si¢, ze przekonujacych
argumentow dostarcza Leonard Etel, ktory stwierdzil, iz polaczenie dwoch elementow
(majatku — przedmiotu opodatkowania i liczby hektarow przeliczeniowych jako swoistej
miary dochodowosci — podstawy opodatkowania) nie jest wiasciwe, gdyz dochdd i majatek,
stanowiac catkowicie odrebne przedmioty opodatkowania, nie dadza si¢ polaczy¢ w ramach
jednej konstrukcji podatkowej [Etel 2003, s. 342]. Ryta Dziemianowicz postulowata, aby
konstrukcje podstawy opodatkowania w podatku rolnym przebudowac i dostosowa¢ do
przedmiotu opodatkowania [Dziemianowicz 2007, s. 317].

METODYKA BADAN

Sposrod podatkowych zrodet dochodéw wiasnych gmin na szczegdlng uwage zashuguja
wplywy z tytutu podatkéw samorzadowych. Obejmuja one dochody z podatkow reprezentu-
jacych przede wszystkim kategorie opodatkowania majatku w postaci substancji majatkowe;j
(opodatkowanie nieruchomosci, czyli podatek od nieruchomosci, podatek rolny, podatek
le$ny; opodatkowanie majatku ruchomego, czyli podatek od srodkéw transportowych)
oraz transferu majatku (obrét majgtkiem, czyli podatek od czynnos$ci cywilnoprawnych;
przyrost masy majatkowej, czyli podatek od spadkow i darowizn).

Z zaprezentowanych w tabeli 1. statycznych miernikow autonomii finanséw gmin i
ich niezalezno$ci finansowej wynika, ze w badanym okresie zmniejszyto si¢ znaczenie
podatkow lokalnych w systemie zasilania finansowego samorzadu gminnego. Podatki
majatkowe to tylko jeden z komponentow systemow finansowych gmin, ale nie powinno
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Tabela 1. Znaczenie podatkow lokalnych
w gminach w latach 2004-2013

Rok Udziat podatkow lokalnych
w dochodach [%]
ogélem wiasnych podatkowych
2004 17,5 31,6 43,9
2005 16,4 29,0 42,1
2006 14,9 26,5 39,0
2007 14,1 23,9 34,6
2008 14,0 24,1 34,4
2009 14,3 26,0 37,2
2010 13,6 25,7 38,4
2011 13,9 26,1 38,2
2012 14,5 27,4 39,9
2013 14,9 27,4 40,3

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie

[RM 2005-2014].

by¢ watpliwosci, ze ze wzgledu na koncepcje
podziatu podatkoéw na panstwowe i samorza-
dowe mamy do czynienia z istotng kategoria
zrédet dochoddéw wiasnych, decydujacg o za-
kresie samodzielnosci finansowej gmin. Zatem
przyjmujac, ze ich wielko$¢ potraktuje si¢ jako
swoisty papierek lakmusowy poziomu samo-
dzielnos$ci finansowej gmin, mozna uznac,
iz spadek znaczenia podatkéw majatkowych
jako zrodet dochodéw gmin moze swiadczy¢
o malejacej ich samodzielnosci finansowe;j.
Pogorszenie si¢ potencjalu dochodowego
gmin wynikajace z procesu zmniejszajacej
si¢ wydajnosci fiskalnej lokalnych zrodet do-
chodow podatkowych stanowi takze powazne
zagrozenie dla realizowania zadan i celow
spoteczno-gospodarczych w systemie gospo-
darki lokalnej. Od 2008 r. mozna zauwazy¢
niewielkg poprawe tych relacji, pozostaty one

jednak na poziomie znacznie odbiegajacym od tego z 2004 r. Przytoczone dane wskazuja
na potrzebe zmian w systemie zasilania finansowego jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce, przede wszystkim w systemie podatkdw samorzadowych. Maja one bowiem
przewage nad pozostatymi zrodtami ze wzglgedu na swobode¢ dysponowania nimi oraz
mozliwo$ci oddziatywania na ich wielkos¢.

W tabeli 2. zobrazowano, jak ksztaltowaty si¢ wplywy ze wszystkich podatkow sa-
morzadowych, a takze, jaka byta ich struktura w latach 2007-2013. Najwigksze znaczenie

Tabela 2. Dochody gmin z tytutu podatkéw lokalnych w latach 2007-2013

Rodzaj podatku

Wielko$ci w roku

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
mln zt
Lokalne ogétem 14 603,7 15677,6 16451,7 17133,7 18387,7 20292,0 215634
Od nieruchomosci 12702,5 13447,5 14190,0 15122,2 16253,1 17 602,6 187294
Rolny 931,5 1228,0 12385 9894 10623 15459 16652
Lesny 157,1 175,0 182,7 165,2 187,9 226,7 2278
Od srodkéw
transportowych 812,6 827,1 840,5 856,9 884,4 916,8 941,0
%
Lokalne ogotem 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Od nieruchomosci 87,0 85,8 86,3 88,2 88,4 86,8 86,9
Rolny 6,4 7,8 7,5 5,8 5,8 7,6 7,7
Lesny 1,1 1,1 1,1 1,0 1,0 1,1 1,0
Od srodkow
transportowych 5,5 5,3 5,1 5,0 4.8 4,5 4.4

Zrédto: jak w tab. 1.
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fiskalne nalezy przypisa¢ podatkowi od nieruchomosci, dostarczat on znaczng cz¢$¢ §rod-
kow na realizacj¢ zadan publicznych. W badanym okresie jego $redni udzial w podatkach
majatkowych wynosit ponad 87%. Drugim co do wielko$ci wplywdw byt podatek rolny.
Jego udziat w podatkach samorzadowych wynosit $rednio okoto 7%. W wypadku kolej-
nych wskaznikow (tab. 3.), czyli udziatu dochodow z tytutu podatku rolnego w dochodach
budzetowych gmin (udzial 1%) oraz w produkcie krajowym brutto (PKB) (udziat 0,1%),
nie ma watpliwosci, ze miaty zdecydowanie marginalne znaczenie fiskalne. Ze wszystkich
podatkow majatkowych najwigksze zmiany dotyczyty wlasnie wpltywow z podatku rolnego.
Powigzanie podatku z ceng zyta, niestanowigcego wcale w wielu gospodarstwach produktu
dominujacego, spowodowalo, ze pojawia si¢ mozliwo$¢ ustalenia podatku, w zaleznosci
m.in. od warunkow atmosferycznych, sytuacji na §wiatowych rynkach rolnych, na wy-
jatkowo wysokim badz niskim poziomie. Przyktadem mogg by¢, z jednej strony, bardzo
wysokie wplywy z podatku rolnego w latach 2008-2009 oraz 2012-2013, z drugiej zas, o
wiele nizsze w latach 2006-2007 oraz w 2010 r. W kazdym razie cykliczna zmienno$¢ cen
zyta odpowiada za zréoznicowana w badanym okresie dynamike, a tym samym za prawie
38-procentowy wzrost w cenach statych dochodéw gmin z tytutu podatku rolnego (tab. 4.).
Nie nalezy jednak zapominac¢ o wykorzystaniu przez gminy obowiazujacych rozwiazan,
zapewniajacych pewien zakres wladztwa podatkowego.

Badajac rol¢ i miejsce podatku od nieruchomosci rolnych w systemie dochodow gmin,
nalezy uwzgledni¢ fakt zréznicowanego potencjatu ekonomicznego oraz bazy podatkowej
poszczegodlnych kategorii gmin. Podatek rolny ma zdecydowanie marginalne znaczenie
jako zrodto dochodoéw whasnych gmin majacych status miasta na prawach powiatu (tab. 5.).
Na przyktad w 2011 r. gminy takie otrzymaty 16,4 mln zt, co stanowito tylko 1,5% globalne;j
kwoty podatku rolnego. Gtéwnym beneficjentem dochoddéw z tego podatku sg oczywiscie

Tabela 3. Dochody gmin z tytutu podatku rolnego, ich udziat w dochodach budzetowych gmin
i w PKB oraz tempo wzrostu w latach 2006-2013

Wyszczegdlnienie Wielkosci w roku
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Dochody z tytutu podatku 809,1 931,5 1228,0 1238,5 989,4 1062,3 1545,9 1665,2
rolnego [mln zt]

Udziat dochodow z 0,9 0,9 1,1 1,1 0,8 0,8 1,1 1,2
tytutu podatku rolnego w

dochodach budzetowych

gmin [%]

Udziat dochodéw z tytutu 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
podatku rolnego w PKB w

[%0]

Udziat dochodéw 8,7 8,8 8,7 85 88 8,5 8,6 8,7
budzetowych gmin w PKB

[%0]

Tempo wzrostu wplat z 82,9 112,3 126,5 974 779 1029 140,0 106,8
podatku rolnego [%]

Tempo wzrostu dochodow 111,8 109,3 1033 99,6 106,7 100,8 101,4 1024
budzetowych gmin [%]

Tempo wzrostu PKB [%] 1062 1072 1039 102,6 103,7 104,8 101,8 101,7

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z tabeli 2. oraz [GUS 2014].
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Tabela 4. Dochody gmin z tytutu podatku
rolnego w cenach stalych w latach 2005-2013

Rok Podatek rolny Dynamika [%]

w cenach rok rok

stalych 2005  poprzedni

[mln zi] =100 =100
2005 1208.6 100,0 100,0
2006 1001,5 82,9 82,9
2007 1124,8 93,1 112,3
2008 1423.1 117,7 126,5
2009 1386,7 114,7 97,4
2010 1079.,8 89.3 77,9
2011 1111,5 92,0 102,9
2012 1559,8 129,1 140,3
2013 16652 137,9 106,8

Zrédto: jak w tab. 3.

Tabela 5. Wptywy z podatku rolnego w
gminach majacych status miasta na prawach
powiatu oraz w pozostatych gminach w latach

2004-2013
Lata Wplywy z podatku [mln z1]

gminy pozostale  razem
majace status  gminy gminy

miasta na

prawach

powiatu
2004 15,8 906,0 921,8
2005 16,9 949,9 966,8
2006 13,3 795.,8 809,1
2007 16,1 9154 931,5
2008 243 1203,7 1228,0
2009 23,2 12153 1238.,5
2010 15,3 974,1 989,4
2011 16,4 1045,9 1062,3
2012 29,0 1516,9 1545,9
2013 30,3 1634,9 1665,2

Zrodto: jak w tab. 1.

gminy wiejskie, otrzymaty one 64% wply-
wow ogotem z podatku rolnego. Do gmin
miejsko-wiejskich trafito 33% wplywow,
a tylko 3% wplywoéw ogolem z podatku
rolnego zasilito budzety gmin miejskich.
W tabeli 6. zaprezentowano $rednie
ceny skupu zyta oraz dynamike inflacji i
$rednich cen skupu zyta. W analizowanym
okresie srednioroczna inflacja charakteryzo-
watla si¢ cykliczng zmiennoscig. Najpierw
obnizata si¢ z 4,2% w 2008 r. do 2,6% w
2010r., a nast¢pnie wzrosta do 4,3% w 2011
1., by znow obnizy¢ si¢ do 0,9% w 2013 r.
Nie mozna tego jednak powiedzie¢ o ksztat-
tujacej si¢ w poszczegolnych okresach cenie
zyta, ktora albo bardzo malata, albo bardzo
rosta, niezaleznie od wskaznika wzrostu
cen. W takim razie istotnego znaczenia
nabiera duza zmienno$¢ cen zyta, wywo-
tujaca konsekwencje w zakresie cigzaru
podatkowego. Jezeli bowiem ceny rynkowe
zyta gwattownie rosna, to nastepuje spadek
realnych obcigzen. Spowodowane jest to nie
tylko dodatnig réznica w stosunku do ceny
wykorzystywanej w procedurze obliczania
podatku, ale takze korzysciami uzyskiwany-
mi przez gospodarstwa rolne z tytutu wyso-
kich cen placonych rolnikom za zyto (efekt
powigzania obcigzenia podatkiem rolnym
z sytuacja ekonomiczng podatnikéw). Z
kolei w okresie spadku cen rynkowych zyta
realne obcigzenie moze rosnaé, zmniejszaja
si¢ bowiem dochody gospodarstw rolnych.
Przedstawione wnioski sg prawdziwe, jezeli
zatozy¢, ze udziat zyta w ogdlnej produkc;ji
jest znaczacy. W rzeczywistosci jednak jest
inaczej —obecnie udziat wartosci zyta w glo-
balnej produkcji rolniczej jest marginalny.
Nie ma wigc watpliwosci, ze trwanie przy
rozwigzaniu, w ktorym cena tylko jednego
z wielu rodzajow produktow rolnych (i to
nie najwazniejszego), nie moze by¢ pozy-

tywnie oceniane. Co istotne w dziatalnosci rolniczej, niewatpliwie specyficznej, w duzej
mierze uzaleznionej od warunkow termiczno-wilgotno§ciowych, przyjety mechanizm
majacy zapewnic stabilno$¢ obcigzen oraz dochodéw budzetéw gminnych nie jest i nie

bedzie skuteczny.
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Tabela 6. Dynamika inflacji, $rednich cen skupu zyta oraz wysoko$¢ stawek w podatku rolnym
w latach 2008-2013

Lata Cenaza Roczne wskazniki Wskazniki $rednich Stawka dla gruntow [z1]
1 q[zt] cen towarow i ushug cen skupu zyta (rok  gospodarstw niestanowigcych
konsumpcyjnych poprzedni = 100) rolnych gospodarstw

(rok poprzedni = 100) rolnych
2008 55,80 104,2 95,7 145,73 291,46
2009 34,10 103,5 61,1 139,50 279,00
2010 37,64 102,6 110,4 85,25 170,50
2011 74,18 104,3 197,1 94,10 188,20
2012 75,86 103,7 102,3 185,45 370,90
2013 69,28 100,9 91,3 189,65 379,30

Zrédto: na podstawie danych [GUS 2014] i obliczenia wlasne.

Potwierdzeniem jest wysoko$¢ stawek! w latach 2008-2013, ktora w zalezno$ci od
warunkow atmosferycznych, a co za tym idzie nadwyzki lub niedoboru zyta na §wiatowych
rynkach, ulegata znacznemu obnizeniu lub zwigkszeniu (tab. 6.).

W odniesieniu do podatkéw lokalnych organy samorzadu gminnego majg okreslony
ustawg zakres wladztwa podatkowego. W przypadku podatku rolnego gminy majg posredni
wplyw ma wysokos$¢ obcigzenia, poniewaz ustawodawca okreslit stawke podatku w sposob
wigzacy. Nie ma wigc mozliwos$ci przyjecia innego wskaznika kwotowego, koniecznego
do ustalenia wysokosci podatku. Rady gmin sg uprawnione tylko do obnizenia $rednigj
ceny skupu zyta przyjmowanej jako podstawa obliczenia podatku i tym samym obnize-
nia ustawowej stawki obowigzujacej na terenie danej gminy. W dalszej czgsci artykutu
przeanalizowano skalg korzystania z )
ustawowych uprawnieh w zakresie ~ Tabela 7. Srednia cena skupu Zyta ustalona przez GUS

zmniejszania gornych stawek po- i $rednia cena zyta stosowana przez gminy w latach
datkowych 2008-2011

Z danych w tabeli 7. wynika, ze ~ Wyszczeg6lnienie ~ Srednia cena zyta w roku [zt/q]
rozpigtos¢ pomiegdzy $rednia ceng 2008 2009 2010 2011

skupu zyta oglaszang przez prezesa
GUS aérednig ceng zyta przyjmowa-
ng przez gminy wynikataz gtéwniez ~ Dla gmin 447 445 332 357
poziomu tej pierwszej’. Gdy srednia 7,4 410: na podstawie [MF 2012].

Wedtug GUS 58,3 55,8 34,1 37,6

Grunty stanowigce gospodarstwo rolne podlegaja opodatkowaniu w wysokosci rownej wartosci 2,5 q zyta
z 1 ha przeliczeniowego. Grunty rolne niewchodzace w sktad gospodarstwa sg obcigzone stawka podatku z
1 ha rowna wartosciowo 5 q zyta. W jednym i drugim przypadku stawka obliczana jest przy zastosowaniu
sredniej ceny skupu zyta ustalonej na podstawie komunikatu prezesa GUS. Do 2013 roku byla to cena za
pierwsze trzy kwartaty roku poprzedzajacego rok podatkowy, a od 2014 roku podatek jest obliczany na
podstawie sredniej ceny skupu zyta za 11 kwartalow poprzedzajacych kwartat poprzedzajacy rok podatko-
wy. Wydaje si¢, ze wydtuzenie okresu z 3 do 11 kwartatoéw spowoduje mniejsze wahania stawki podatku
rolnego. Ustabilizuje to zatem stawki podatku, co bedzie pozytywne dla gmin, ktore beda mogty lepiej
zaplanowa¢ wptywy z tego tytutu.

Roznica migdzy danymi dotyczacymi wysokosci srednich cen skupu zyta zawartymi w tabeli 6 i 7. wynika
z przesuni¢cia rocznego. Stawki w podatku rolnym sa obliczane na podstawie wskazanej ceny w roku po-
przedzajacym rok podatkowy. W tabeli 7. podane wartosci nie dotycza konkretnego roku, ale przyjetej dla
tego roku ceny, stanowigcej podstawe do obliczenia wysokosci podatku rolnego.
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Tabela 8. Obnizanie ceny skupu zyta wedhug cena skupu zyta ksztaltowata si¢ na
rodzaju gmin w latach 2009 i 2011 relatywnie wysokim poziomie, na jej

Lata Odsetek gmin obnizajacych ceny 0b1?126nle Zdecydowalo Sig wigce)
skupu [%] gmin (71,1%), natomiast gdy $rednia

ogdlem micjskic micjsko- wiciskie cona skupu zyta spadia na jej obnizenie

wiejskie zdecydowat si¢ mniejszy odsetek gmin

2009 71,1 25,0 76,0 78,0 (39,3%), co szczegdtowo przedstawio-
2011 39,3 41,4 43,6 13,4 no w tabeli 8. Takie dziatania pozwalaja

na ztagodzenie wptywu istotnych wa-
han cenowych na obcigzenie podatko-
we rolnikow. Jednoczesnie wysokos¢
maksymalnej $redniej ceny skupu zyta ma wptyw na wysokos¢ stosowanej przez gminy
obnizki tej ceny, a tym samym na kwote utraconych dochodéw z tego tytutu. Warto zwrocic¢
uwage na zakres stosowanego wladztwa podatkowego w poszczegdlnych typach gmin.
Poréwnujac odsetek gmin stosujacych obnizong ceng zyta, nalezy odnotowa¢ duza réznice
miedzy danymi za dwa okresy. W przypadku gmin wiejskich, dla ktorych podatek rolny
jest istotny, sktonnos¢ do korzystania przez nie z uprawnienia do obnizania $redniej ceny
skupu zyta jest skorelowana z wysokoscia tej ceny stanowiacej podstawe do ustalenia
wysokosci podatku rolnego w danym roku.

W tabelach 9. i 10. zaprezentowano skutki obnizania $redniej ceny skupu zyta przez
gminy. W wyniku stosowanych przez gminy obnizek $rednia cena skupu przyjeta do
obliczania podatku rolnego w latach 2008-2009, czyli w okresie wyzszego poziomu cen
skupu zyta, stanowita ponizej 80% maksymalnej stawki podatku. W 2011 r., gdy znacznie
obnizyta si¢ cena skupu zyta, Srednia cena przyjeta przez gminy stanowita prawie 95%
maksymalnej stawki podatku. W calym badanym okresie $rednia cena skupu zyta ksztatto-
wala si¢ na relatywnie najwyzszym poziomie w gminach miejskich, w gminach wiejskich
za$ na relatywnie najnizszym poziomie. Srednia cena skupu zyta w catym badanym okresie

Zrodto: na podstawie [MF 2010, 2012].

Tabela 9. Srednia cena skupu zyta i stawka podatku rolnego wedtug typu gmin w latach 2008-2011

Typ Lata Srednia Srednia stawka podatku [z1] Udziat $redniej
gminy cena grunty gospodarstw grunty niestanowigce  stawki w stawce
skupu zyta rolnych gospodarstw rolnych ~ maksymalnej [%]
[21]
2008 53,82 134,55 269,10 92,3
Miejska 2009 52,22 130,55 261,10 93,6
2011 37,05 92,63 185,25 98,4
- 2008 44,47 111,18 222,36 76,3
V%EJ:II(‘; 2009 44,54 11136 2272 79.8
2011 35,74 89,35 178,70 95,0
2008 43,02 107,55 215,10 73,8
Wiejska 2009 43,03 107,58 215,16 77,1
2011 35,47 88,68 177,35 94,2
2008 44,70 111,75 223,50 76,7
Ogélem 2009 44,52 111,30 222,60 79,8
2011 35,73 89,33 178,65 94,9

Zrodto: jak w tab. 8.
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Tabela 10. Srednia cena skupu zyta i stawka podatku rolnego w gminach obnizajacych ceng skupu
wedhug typu gmin w latach 2009 1 2011

Typ Lata Srednia cena Srednia stawka podatku [z1] Udziat $redniej
gminy skupu zyta  grunty gospodarstw grunty niestanowigce stawki w stawce
[2] rolnych gospodarstw rolnych maksymalnej [%]
- 2009 4139 103,47 206,94 74,2
Miejska
2011 33,25 83,13 166,26 88,3
Migjsko- 2009 40,98 102,45 204,90 734
wiejska 2011 33,04 82,60 165,20 87,8
- 2009 39,50 98,75 197,50 70,8
Wiejska
2011 32,67 81,68 163,36 86,8
i 2009 39,95 99,88 199,76 71,6
Ogotem
2011 32,79 81,98 163,96 87,1

Zrodto: jak w tab. 8.

w gminach wiejskich byta nizsza niz w gminach miejskich o ponad 7 zi, a tym samym
réznica migdzy $rednimi stawkami podatku rolnego dla gospodarstw rolnych w tym typie
gmin wynosita 18 zt. W tabeli 10. uwzglgdniono wytacznie dane dla gmin obnizajacych
ceng skupu zyta, stad korzystniejsze dla rolnikow stawki podatku rolnego. Nalezy roéwniez
doda¢, ze w porownaniu do danych z tabeli 9. zmniejszyty si¢ roznice pomig¢dzy podanymi
warto$ciami wskaznikow dla poszczegolnych typow gmin.

Warto zwroci¢ uwage rowniez na uktad terytorialny stosowanego wtadztwa podatko-
wego. Z danych zestawionych w tabeli 11. wynika, ze gminy najczesciej korzystajace z
prawa do obnizania $redniej ceny skupu zyta w latach 2009 i 2011 to gminy potozone w
wojewodztwach lubelskim, kujawsko-pomorskim oraz $wigtokrzyskim. W najmniejszym
stopniu z tego prawa korzystaty w 2009 r. gminy z wojewo6dztw matopolskiego i $laskiego,
aw 2011 r. gminy z wojewodztw lubuskiego, opolskiego i §laskiego. Poréwnujac odse-
tek gmin stosujacych obnizong cen¢ skupu zyta, nalezy zwrdci¢ uwage na duzg réznice
miedzy danymi za dwa okresy. W okresach tych znacznie si¢ zmienita $rednia cena skupu
zyta, co potwierdza wczesniejsza opinia na temat sktonnosci do korzystania przez gminy
z uprawnienia do obnizania $redniej ceny skupu zyta. W poszczegolnych latach byta ona
skorelowana z wysokoscia tej ceny w danym roku podatkowym.

W tabeli 12. uwzgledniono skutki budzetowe w wyniku obnizenia $redniej ceny skupu
zyta. Charakteryzowaly si¢ one duza niestabilnoscia (od 4% w 2010 r. do prawie 45% w 2012
r.). W sytuacji, gdy ceny zyta byty niskie badz bardzo niskie, preferencje polegajace na obnizce
stawek stosowane byly w bardzo ograniczonym zakresie. W szerszym zakresie obnizki byty
wykorzystywane, ze wzgledu na wspomniany wzrost cen skupu zyta, w latach 2008-2009 oraz
2012-2013, co doprowadzito do zmniejszenia wplywow z podatku. Tak znaczace zmniejszenie
podatku mogtoby sugerowac, ze wladze gmin, pozwalajac sobie na utrat¢ znacznych dochodow
z tego zrodta, posrednio potwierdzaja jego marginalne znaczenie finansowe.

Obecna konstrukcja podatku rolnego jest oceniana jako rozwigzanie mato skompli-
kowane, zdecydowanie prostsze niz inne podatki (np. podatek dochodowy), co ma zalety,
zwlaszcza z punktu widzenia kosztoéw generowanych na réznych ptaszczyznach, bowiem
poziom kosztow administracyjnych, przede wszystkim dostosowania rolnikow, nie jest
nadmierny. W warunkach uksztaltowanego systemu opodatkowania nieruchomosci rolnych
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Tabela 11. Gminy stosujace obnizong ceng skupu zyta wedtug wojewodztw w latach 2009 i 2011

Wojewodztwo Lata  Liczba Udzial gmin Srednia  Srednia stawka podatku
gmin obnizajacych cen¢ cena rolnego [z1]
skupu zyta w liczbie  skupu grunty grunty
gmin ogdtem w zyta  gospodarstw niestanowigce
wojewodztwie [z1] rolnych gospodarstw
[%] rolnych
o 2009 112 66,3 43,02 107,55 215,10
dolnoslaskie
2011 44 26,0 32,65 81,63 163,26
kujawsko- 2009 129 89,6 38,15 95,38 190,76
pomorskie 2011 84 58,3 33,21 83,03 166,06
. 2009 52 62,7 44,87 112,18 224,36
lubuskie
2011 12 14,5 34,37 85,93 171,86
. 2009 201 94.4 33,62 84,05 168,10
lubelskie
2011 159 74,6 30,98 77,45 154,90
. 2009 131 74,0 39,63 99,08 198,16
todzkie
2011 81 45,8 32,20 80,50 161,00
. 2009 72 39,6 39,99 99,98 199,96
malopolskie
2011 35 19,2 33,00 82,50 165,00
L 2009 252 80,3 38,69 96,73 193,46
mazowieckie
2011 151 48,1 33,41 83,53 167,06
. 2009 43 60,6 4747 118,68 237,36
opolskie
2011 10 14,1 32,53 81,33 162,66
: 2009 126 79,2 39,47 98,68 197,36
podkarpackie
2011 68 425 32,61 81,53 163,06
. 2009 79 66,9 43,96 109,90 219,80
podlaskie
2011 25 21,2 33,57 83,93 167,86
. 2009 85 69,1 43,98 109,95 219,90
pomorskie
2011 39 31,7 34,09 85,23 170,46
L 2009 46 27,5 39,96 99,90 199,80
slaskie
2011 23 13,8 32,81 82,03 164,06
. . 2009 83 81,4 36,73 91,83 183,66
Swigtokrzyskie
2011 56 54,9 31,85 79,63 159,26
warminsko- 2009 88 75,9 42,78 106,95 213,90
mazurskie 2011 25 21,6 34,27 85,68 171,36
. . 2009 182 80,5 41,10 102,75 205,50
wielkopolskie
2011 112 49,6 33,72 84,30 168,60
zachodnio- 2009 82 71,9 41,78 104,45 208,90
pomorskie 2011 51 447 33,53 83,83 167,66
) 2009 1763 71,1 39,95 99,88 199,76
Ogoélem
2011 975 39,3 32,79 81,98 163,96

Zrodto: jak w tab. 8.
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Tabela 12. Wysokos$¢ utraconych wptywow z podatku rolnego z tytutu obnizenia $redniej ceny
skupu zyta w latach 2008-2013

Wyszczegdlnienie Wielkosci w roku
2008 2009 2010 2011 2012 2013

Wysoko$¢ utraconych wpltywow z podatku rolnego

z tytutu obnizenia $redniej ceny skupu zyta [mln zi] 497,2 4329 396 77,9 692,0 6517

Udziat utraconych wplywow z tytutu obnizenia
sredniej ceny skupu zyta we wptywach ogdtem 40,5 350 4,0 7,3 44,8 39,1
z podatku rolnego [%]

Zrodto: jak w tab. 1.

realizacja zadania, jakim jest oddanie do dyspozycji gminy kwoty fiskalnej, podobnie jak
jego czasochtonnos$¢ (czas potrzebny na przygotowanie, wypetnienie i dostarczenie wta-
Sciwych formularzy organom administracji podatkowej, liczba deklaracji podatkowych
ztozonych przez podatnikéw w ciggu roku oraz niezbednych informacji o nieruchomosciach
rolnych) i kosztochtonnos$¢ (alternatywny koszt przyjetej jednostki czasu przeznaczonej
na wywigzanie si¢ z obowigzku podatkowego, koszty ponoszone na rzecz firm doradztwa
podatkowego) nie sprawiajg wickszych trudnosci.

Z wielu badan wynika, iz podatek rolny nie stanowi istotnego obcigzenia fiskalnego
gospodarstw rolnych. Na przyktad w latach 2000-2004 udziat podatku rolnego w przecigt-
nym dochodzie wynosit odpowiednio: 4,6%; 4,3%; 6%; 5%:; 3,5% [Dziemianowicz 2007,
s. 377]. Potwierdzeniem moga by¢ rowniez wyniki badan gospodarstw rolnych znajduja-
cych si¢ w polu obserwacji polskiego FADN. Mozna tez zaobserwowac silng zmienno$¢
obcigzen gospodarstw rolnych podatkiem rolnym, a takze regresywnos¢ obecnego sposobu
opodatkowania rolnictwa [ Uwarunkowania..., 2014, s. 20]. Podatek rolny nie jest przeciez
powigzany z dochodem, stad widoczne zmiany w poszczego6lnych latach. Ponadto wzgledne
obcigzenia podatkowe mniejszych gospodarstw sg wyzsze niz gospodarstw wigkszych.

Pewng ilustracjg problematyki dotyczacej kosztow moze by¢ takze porownanie usta-
wowych stawek podatku rolnego obowigzujacych w latach 2008-2012 z maksymalnymi,
najwyzszymi stawkami podatku od nieruchomosci w przypadku gruntéw komercyjnych.
Informacje zawarte w tabeli 13. potwierdzaja, ze opodatkowanie gospodarstw rolnych
oraz pozostatych gruntow rolnych jest kilkudziesieciokrotnie nizsze niz komercyjnych
nieruchomosci gruntowych. Wyciagajac wnioski z danych w tabeli 13. nalezy wzia¢ pod
uwagge specyficzny mechanizm ustalania wielko$ci podstawy opodatkowania dla gruntow
gospodarstw rolnych. Uzytki rolne przeliczane sa na hektary przeliczeniowe z wykorzysta-

Tabela 13. Porownanie wysokosci kwotowych stawek zastosowanych w przypadku gruntéw
rolnych oraz gruntéw komercyjnych w latach 2008-2012

Kategoria nieruchomo$ci gruntowej Stawka od 1 m? powierzchni [z4]

2008 2009 2010 2011 2012
Grunty gospodarstw rolnych 0,0146 0,014 0,0085 0,0094 0,019
Pozostate grunty rolne 0,0291 0,0279 0,0171 0,0188 0,0371

Grunty zwigzane z dziatalnoscig gospodarcza 0,71 0,74 0,77 0,80 0,84

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie danych z tabeli 6. oraz wysokosci stawek dla gruntow
zwigzanych z dziatalnoscig gospodarcza, obcigzonych podatkiem od nieruchomosci.
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niem wspotczynnikow, ktore zdaniem zwolennikéw takiego rozwigzania oddajg roznice w
jakosci potencjalnej produktywnosci ziemi. Powoduje to zr6znicowanie obcigzen. Szczegdlne
traktowanie dziatalnosci rolniczej w zakresie podatkéw powinno mie¢ zatem przekonywajace
uzasadnienie. Dziatalno$¢ rolnicza jest niewatpliwie dziatalno$cia naznaczong duzym ryzy-
kiem (zmiennos$¢ warunkéw pogody, plonow, cen, sezonowo$¢, duze zréoznicowanie czasowe
miedzy zakupami i sprzedaza, zdarzenia losowe). Mozna w zwiazku z tym twierdzi¢, ze ze
wzgledu na te specyfike rolnictwa i gospodarki wiejskiej (podatno$é na niszczace dziatanie
sit przyrody i narazenie na dzialanie niekorzystnych zdarzen losowych, co sprawia, ze nie
poddaje si¢ ono w petni regutom gospodarki rynkowej), a takze ich szczegdlne znaczenie
spoteczno-gospodarcze, wskazane jest zastosowanie specyficznych rozwigzan podatkowych.
Nie nalezy jednak zapominac, ze wspotczesna dziatalnos¢ rolnicza wykorzystuje nierzadko
nowoczesne technologie produkcji rolnej, co powoduje, Ze zmniejsza si¢ znaczenie ziemi.
Poza tym ziemia nie zawsze jest wykorzystywana jako czynnik wytworczy do produkcji
artykutow rolno-spozywczych. Nalezy réwniez dodac, ze podatek rolny stanowi jedyne obcig-
zenie whascicieli gospodarstw rolnych, ich dochody bowiem nie zostaly obj¢te powszechnym
podatkiem dochodowym. Tak wigc rolnicy prowadzacy silne ekonomicznie gospodarstwa
odnosza dodatkowe korzysci z tytutu obciazenia relatywnie niskim podatkiem rolnym w
relacji do wygenerowanych dochodéw [Felis 2012].

Analiza modelu opodatkowania rolnictwa w Polsce dowodzi, ze podatek rolny zde-
cydowanie nie nalezy do tych, ktére odgrywaja dominujacg i rosnaca role w finansowaniu
wydatkéw publicznych oraz oddziatywaniu na zachowania przedsigbiorcéw. Upraszczajac,
mozna wiegc przyjac, ze w przypadku akceptowanej jego legitymizacji odzwierciedlone w
mikroekonomii przez tzw. substytucyjne efekty zmiany ceny w wyniku opodatkowania,
dodatkowe straty w dobrobycie nie bgda stanowity znaczacego elementu szacunku kosztow
procesu fiskalnego. Wspomniano juz, ze strona kosztowa zwigzana z poborem podatkow
jest tak samo wazna jak ich efekty dochodowe. Ze wzgledu na zasygnalizowane proble-
my empirycznej weryfikacji kosztow generowanych przez podatek rolny wykorzystano
elementy analizy jakosciowej, a ta nie pozostawia watpliwosci — ich skala nie prowadzi
do wigkszej zmiany oceny efektywnosci fiskalnej podatku rolnego.

PODSUMOWANIE T WNIOSKI

1. Obowiazujaca w Polsce konstrukcja podatku rolnego jest nieefektywna pod wzgle-
dem podatkowym, dlatego tez powinna by¢ zmieniona. Opodatkowanie rolnictwa w
Polsce jest realizowane poprzez przestarzala formute, niedostosowana do aktualnych
warunkow ekonomicznych.

2. Podatek rolny tylko w ograniczonym stopniu realizuje funkcj¢ fiskalng. Wprawdzie
jest drugim w kolejnosci zrodtem finansowania sposrod podatkow lokalnych, jednak
jego udzial w poréwnaniu z podatkiem od nieruchomosci jest zdecydowanie nizszy.
Jest to szczegdlnie wazne zwlaszcza dla gmin wiejskich, ktore w najwigkszym zakresie
odczuwaja zmiany zwigzane z funkcjonowaniem tego podatku.

3. Wysoko$¢ wplywow z podatku rolnego w latach objetych badaniem byta wynikiem
przede wszystkim zmian specyficznej stawki podatku, uzaleznionej od ceny skupu
zyta. Cena ta nie byla jednak skorelowana z inflacja, podlegata cz¢stym wahaniom,
przyczyniajac si¢ do duzych zmian w wysokosci obciazen podatkowych.
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4. Gminy — w zalezno$ci od rodzaju — w réznym stopniu reagowaty na takg zmiennos¢,
wykorzystujac uprawnienia do obnizania obowigzujacej ceny skupu zyta do celow
wymiaru podatku rolnego.

5. Niezaprzeczalng zaleta obecnej formuty podatku rolnego jest prostota, a zatem jego
elementy nie zwigkszaja kosztow wymiaru i poboru, a co z tym zwigzane nie ograni-
czajg mozliwos$ci wzrostu dochodow z jego tytutu.

Opodatkowanie wszystkich nieruchomosci w Polsce, takze rolnych, wymaga gruntow-
nej reformy. Przestarzata i nieelastyczna formuta wszystkich trzech podatkéw (rolnego,
od nieruchomosci i lesnego) powoduje, ze nie moga by¢ one skuteczne w realizacji celow
fiskalnych i pozafiskalnych. Koncepcja wprowadzenia podatku opartego na wartosci
nieruchomosci — postulowana od ponad 20 lat — to nie tylko kwestia dostosowania pol-
skiego systemu podatkowego do rozwigzan funkcjonujacych w rozwinigtych panstwach
europejskich, ale takze istotny element usprawnienia systemu finanséw samorzadowych.
Zastgpienie trzech obecnie istniejacych podatkow od nieruchomosci jednym — podat-
kiem ad valorem doprowadzitoby do poprawy sytuacji w zakresie wydajnosci podatkow
lokalnych. Z wprowadzeniem podatku od wartosci nieruchomosci wigzatyby si¢ zasady
sprawiedliwo$ci podatkowej oraz powszechnosci opodatkowania.

Innym bardzo waznym problemem jest rozstrzygniecie, czy i na jakich zasadach kon-
cepcja zastapienia podatku rolnego podatkiem ad valorem powinna obejmowaé réwniez
opodatkowanie dochodow w gospodarstwach rolniczych. Nie mozna bowiem obroni¢ tezy,
ze podatek rolny jest rozwigzaniem uniwersalnym, obejmujacym przychody, dochody i
majatek rolnika. Jesli tak byto, to w latach 80. ubieglego wieku. Wydaje si¢ wiec zasadne
zniesienie odrgbnego opodatkowania rolnictwa i wlaczenia do systemu powszechnego
podatku dochodowego. Zdaniem R. I. Dziemianowicz, takie rozwigzanie pozwoli m.in. na
obnizenie stawek podatku dochodowego (efekt poszerzenia bazy podatkowej), ograniczenie
szarej strefy, przyspieszy przebudowe rolnictwa, motywujac do zwigkszenia wydajnosci
pracy i istotnych zmian strukturalnych [Dziemianowicz 2007].
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Pawel Felis
EVALUATION OF THE AGRICULTURAL TAX FISCAL FUNCTION

Summary

The article is aimed at the analysis of agricultural tax efficiency in Poland in the years 2004-2013. Therefore,
it focuses on the tax revenue as well as the cost tax volume and collection relate cost. The accomplishment of
the aim required the determination of the idea of agricultural tax fiscal efficiency as well as the indication of its
determinants. The discussion, due to the specific nature of agricultural tax, is based exclusively on the Polish
literature. In order to verify the formulated hypothesis, the descriptive analysis method was applied, the literature
research conducted and the Act on Agricultural Tax analysed. The content of the article indicates that the present
Polish system is contrary to the current solutions in the majority of EU countries. It is being implemented on the
basis of an outdated structure of property tax. And agricultural tax performs a limited income function. In this
connection, its fiscal efficiency is low.
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